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W opracowaniu omowiono jedno z najczgsciej stwierdzanych naruszen dyscypliny finansow publicz-
nych. Przeanalizowano kilkadziesiat orzeczen komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, co umozliwito wskazanie gtownych obszarow zagrozenia bezpieczenstwa finansow
publicznych. Zakres podmiotowy oraz przedmiotowy nierzetelnego prowadzenia i rozliczania inwentaryzacii
omowiono z wykorzystaniem metody dogmatycznej, prawnopordwnawczej oraz analitycznej. Badania,
0 ktérych mowa, zostaty poparte analizg statystyczng zagadnienia, przeprowadzong na podstawie danych
opublikowanych w sprawozdaniach z dziatalnosci komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych w latach 2012-2016. Uwzgledniono stan prawny obowiazujacy na dzien
21.08.2017 .
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1. Wprowadzenie

Inwentaryzacja jest procesem sktadajacym si¢ z kilku nastepujacych po
sobie czynnosci, wzajemnie na siebie oddziatujacych i SciSle ze sobg powigza-
nych (szerzej: orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych (GKO) z 23.02.2012 r., BDF1/4900/3/3/
RN-1/12/76 oraz z 25.09.2014 r., BDF1/4900/70/70/RN-17/14). W wyniku
wymienionych czynnoSci powinien by¢ potwierdzony stan aktywow kazdej
jednostki organizacyjnej prowadzacej ksiegi rachunkowe i sporzadzajacej
sprawozdanie finansowe wediug wymogdw Ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r.
o rachunkowosci (dalej: u.r.). Celem inwentaryzacji jest zatem ustalenie
rzeczywistego stanu finanséw jednostki. (orzeczenie GKO z 29.06.2015 r.,
BDF1.4800.67.2015; Wolczak i Wycisk, 2010, s. 101).

Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zwigzane z instytucja inwen-
taryzacji stanowig liczng grupe czyndw, ktore sg rozpoznawane przez komi-
sje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(komisje orzekajace) w kazdym objetym analiza roku budzetowym. Oznacza
to, ze w praktyce procesy, ktore skladajg si¢ na inwentaryzacje, jak rowniez
przepisy prawa je regulujace, stwarzaja problemy interpretacyjne. Skionito to
autora niniejszego opracowania do dokonania przegladu i analizy orzeczen
komisji orzekajacych, ktore odnosily si¢ do art. 18 pkt 1 Ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finansoéw
publicznych (dalej: v.o.n.d.f.p.). Gléwnym celem opracowania jest wyka-
zanie przyczyn nieprzeprowadzania, jak i niewlaSciwego przeprowadzania
inwentaryzacji w jednostkach sektora finansow publicznych, co skutkuje
naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, analiza statystyczna zagadnie-
nia oraz omowienie zakresu podmiotowego i przedmiotowego naruszenia.

2. Zagadnienia ogodine

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaniechanie przepro-
wadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie lub rozliczenie
inwentaryzacji w sposob niezgodny z przepisami u.r. Uznaé zatem nalezy,
ze niedopetnienie obowiazkdéw zwigzanych z inwentaryzacja, wynikajacych
z innej podstawy prawnej anizeli u.r. (tak ustawowej, jak i z aktow wykonaw-
czych, aktow prawa miejscowego, aktow wewnetrznych danej jednostki sek-
tora finansdéw publicznych) nie zostalo objete rezimem u.o.n.d.f. Wylacznie
bowiem przepisy u.r. sg w analizowanym przypadku nierozerwalnie zwigzane
z omawianym naruszeniem (por. Borowska, Koscifiska-Paszkowska i Bolek,
2012, s. 147; Lipiec-Warzecha, 2012, s. 253-254). Stanowi o tym art. 18
pkt 1 v.o.n.d.f.p., przy czym ze wzgledu na tres¢ art. 2 uv.o.n.d.f.p. w poste-
powaniu w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych nalezy
takze uwzgledni¢ przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (dalej: u.f.p.).
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W art. 18 pkt. 1 u.o.n.d.f.p. penalizowane s3 dziatania lub zaniechania
polegajace na:

— zaniechaniu przeprowadzenia inwentaryzacji, ktorej obowigzek i czesto-

tliwo$¢ okreslajg przepisy u.r.;

— zaniechaniu rozliczenia inwentaryzacji w sposdb i w terminie okre$§lonym

przez przepisy u.r.;

— przeprowadzeniu lub rozliczeniu inwentaryzacji w sposob niezgodny

Z przepisami u.r.

Kazde z wyzej wymienionych zachowan moze stanowi¢ samodzielny
zarzut naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, cho¢ nie jest wyklu-
czone ich taczne wystapienie.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze brak przeprowadzenia inwentaryzacji
nawet w odniesieniu do wycinkowych sktadnikow aktywow i pasywow jed-
nostki sektora finanséw publicznych wyczerpuje znamiona czynu z art. 18
pkt 1 v.o.n.d.f.p. (orzeczenie GKO z 23.01.2014 r., BDF1/4900/84/89/13/
RWPD-87018). Tym bardziej zatem przeprowadzenie inwentaryzacji w spo-
sOb niezgodny z przepisami u.r., nawet jezeli w jednostce inwentaryzacje
przeprowadzano cz¢éciej niz nakazywaly obowigzujace przepisy, wypeinia
znamiona czynu okre§lonego w art. 18 ust. 1 u.o.n.d.f.p. (por. orzeczenie
GKO z 13.11.2014 r., BDF1/4900/77/78/RN-21/14).

Analizujac przedmiotowe znamiona czynu z art. 18 pkt 1 uv.o.n.d.f.p.,
nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 27 ust. 2 u.r. ujawnione w toku inwentary-
zacji réznice miedzy stanem rzeczywistym a stanem wykazanym w ksiegach
rachunkowych nalezy wyjasni¢ i rozliczy¢ w ksiegach rachunkowych tego
roku obrotowego, na ktory przypadal termin inwentaryzacji. Bez znaczenia
dla stwierdzenia popelnienia tego naruszenia jest to, ktora ze stron doko-
nujacych uzgodnienia musiala skorygowaé swoje dane i jakie byto Zrodto
ewentualnego bledu (orzeczenie GKO z 16.02.2016 r., BDF1.4800.172.2015).

Przeprowadzona analiza kilkudziesigciu orzeczenh wydanych przez GKO
w latach 2012-2016 wskazuje na to, ze naruszenia te polegaly m.in. na:
— przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntow w sposob niezgodny z przepi-

sem art. 26 ust. 1 pkt 3 u.r., np. poréwnano dane wynikajace z ewidencji

ksiggowej z danymi wynikajacymi z ewidencji gruntow dla poszczegdl-
nych dziatek, zamiast poprzez pordwnanie danych ksigg rachunkowych

z odpowiednimi dokumentami zZrédtowymi i weryfikacje wartoSci tych

skfadnikOw. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ustawodawca, postugujac si¢

okreSleniem ,,odpowiednie dokumenty”, nie ustalil katalogu ww. doku-
mentdéw. Nie jest to jednak zaniedbanie ze strony ustawodawcy, ale
zamierzone dzialanie wynikajace z potrzeby nieograniczania sposobu
dokumentowania poszczegdlnych decyzji gospodarczych, ktére ze swej

natury sg indywidualne i réznorodne (orzeczenie GKO z 8.10.2015 r.,

BDF1.4800.93.2015). Brak w aktach sprawy prowadzonej przez komisje

orzekajaca jakichkolwiek dokumentoéw Zrodiowych, ktore pozwolityby

na jednoznaczng ocen¢ odpowiedzialno$ci osob, ktdre doprowadzily do
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penalizowanego stanu, stanowi w ocenie GKO istotne uchybienie, skutku-
jace np. uchyleniem orzeczenia komisji orzekajacej w pierwszej instancji
(por. orzeczenie GKO z 29.10.2012 r., BDF1/4900/92/92/12/2423);

— zaniechaniu przeprowadzenia na ostatni dziefi roku obrotowego inwen-
taryzacji;

— nierozliczeniu ustalonych réznic inwentaryzacyjnych w ksiegach rachun-
kowych za rok, na ktory przypadat termin inwentaryzacji;

— nieudokumentowaniu i niepowigzaniu wynikOw inwentaryzacji z zapisami
ksiag rachunkowych na ostatni dziefi roku budzetowego, co stanowito
naruszenie art. 27 u.r.;

— nieprawidlowym przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntdéw i Srodkow
trwalych, do ktorych dostep byt znacznie utrudniony, tj. z naruszeniem
art. 26 ust. 1 pkt 3 w.r,;

— zaniechaniu przeprowadzenia inwentaryzacji wszystkich rzeczowych
skfadnikdw majatkowych, czym naruszono art. 26 ust. 1 pkt 1 i ust. 3
pkt 3 u.r;

— nieobjeciu inwentaryzacjg wszystkich kont ksiegowych prowadzonych dla
budzetu jednostki sektora finanséw publicznych, czym naruszono art. 26
ust. 1 pkt 3 u.r;

— zaniechaniu wyjasnienia i rozliczenia w ksiegach rachunkowych jednostki
sektora finanséw publicznych réznic inwentaryzacyjnych pomigdzy sal-
dami wykazanymi przez banki i instytucje udzielajace pozyczki a danymi
wynikajacymi z ewidencji ksiggowej jednostki, co byto niezgodne z art. 27
ust. 2 u.r.

3. Podmiotowa odpowiedzialno$¢ za nierzetelne prowadzenie
i rozliczanie inwentaryzacji

Inwentaryzacja jest jednym z podstawowych obowigzkow kierownika
jednostki w zakresie rachunkowosci (por. orzeczenie GKO z 23.06.2016 r.,
BDF1.4800.21.2016). Analizujac zakres podmiotowy odpowiedzialnosci
z art. 18 pkt 1 v.o.n.d.f.p., nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 53 u.f.p. kie-
rownik danej jednostki sektora finansow publicznych ponosi peing odpowie-
dzialno$¢ za cato$¢ gospodarki finansowej zarzadzanej przez niego jednostki,
w tym rOwniez w zakresie inwentaryzacji. Odpowiedzialno$¢ kierownika
wynika nie tylko z art. 4 ust. 1 pkt 2 v.o.n.d.f.p., ale takze z art. 4 pkt 5 u.r.,
zgodnie z ktorym kierownik jednostki ponosi odpowiedzialno$¢ za wykony-
wanie obowigzkow w zakresie rachunkowosci okreslonych ustawa, w tym
z tytutu nadzoru, rowniez w przypadku, gdy okreSlone obowiagzki w zakre-
sie rachunkowosci — z wylaczeniem odpowiedzialnosci za przeprowadzenie
inwentaryzacji w formie spisu z natury — zostana powierzone innej 0so-
bie za jej zgoda (Grzelka, 2015, s. 85; Melerowicz, 2013, s. 234-236). Od
kierownika jednostki nalezy bowiem oczekiwaé szczegdlnej dbalosci o to,

Problemy Zarzgdzania vol. 16, nr 1 (72), cz. 1, 2018 79



Wojciech Bozek

aby w kierowanej jednostce przepisy prawa byly wlasciwie respektowane.
Ponadto od kierownika jednostki wymaga¢ mozna znajomosci podstawo-
wych przepisOw dotyczacych gospodarki finansowej w takim stopniu, aby
mogt przewidzie¢ i rozpoznaé skutki swojego dziatania (orzeczenie GKO
z 15.05.2017 r., BDF1.4800.22.2017).

Kierownik jednostki moze jednak powierzy¢ okreS§lone obowiazki
w zakresie gospodarki finansowej podleglym mu pracownikom. Przyje-
cie obowigzkéw przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem
w formie odregbnego imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie
organizacyjnym tej jednostki. Zatem warunkiem sine qua non przypisania
gtéwnemu ksiggowemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych w rozumieniu art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. jest powierzenie
mu przez kierownika jednostki obowigzkdéw w przedmiotowym zakresie, co
jednoznacznie wynika z art. 4 ust. 3 v.o.n.d.f.p. Odpowiedzialno$¢, o ktorej
mowa, ponosza wylacznie pracownicy jednostek sektora finanséw publicz-
nych lub inne osoby, ktérym odrebng ustawg lub na jej podstawie powie-
rzono wykonywanie obowiazkOw w takiej jednostce, ktdrych niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypling finansow
publicznych. Kierownik nie musi zatem osobiScie wykonywaé wszelkich
czynnos$ci spisowych zwigzanych z przeprowadzang inwentaryzacja. Przy
czym sam fakt wykonywania okre§lonych czynnoSci przez pracownikdéw nie
znosi jeszcze dopuszczalnosci i zasadnoSci przypisania odpowiedzialnoSci za
okres§lone naruszenie dyscypliny finanséw publicznych kierownikowi danej
jednostki. Jak bowiem wskazuje GKO, w rozbudowanej formie organi-
zacyjnej wielu jednostek sektora finanséw publicznych niektdre czynno-
Sci wykonujg pracownicy podlegli kierownikowi, ale fakt ten nie wptywa
automatycznie na zmniejszenie zakresu odpowiedzialnoSci kierownika tej
jednostki (por. orzeczenie GKO z 7.11.2016 r., BDF1.4800.58.2016 oraz
orzeczenie GKO z 23.04.2017 r., BDF1/4900/6/7-8/13/55/RD-24845). Fakt,
ze kierownik jednostki zatrudnia osoby, ktore majg kwalifikacje odpowied-
nie do wykonywanych czynnoSci, nie wystarcza, aby uznac, ze nie cigzy na
nim odpowiedzialno$¢ za prawidiowos$¢ postgpowania tych oséb w zakresie
wykonywanych przez nie obowiazkéw (orzeczenie GKO z 15.06.2015 r.,
BDF1.4800.29.2015) .

Z przedstawionych uregulowan wynika wprawdzie, ze od kierownikow
mozna wymagac biegloSci we wszystkich obszarach dzialalnoSci jednostki,
w tym umiejetnosci rzetelnego przeprowadzenia i rozliczenia inwentaryzacji,
jednakze analiza poszczeg6lnych spraw rozpatrywanych przez komisje orze-
kajace wskazuje na to, ze nie zawsze mozliwe jest przypisanie kierownikowi
zawinionego naruszenia dyscypliny finansow publicznych (orzeczenie Regio-
nalnej Komisji Orzekajacej z dnia 25.11.2010 r., RIO-IV-R-70/09-K-05/10).
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4. Przestanki odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. na przyktadzie
wybranych orzeczen Gtownej Komisji Orzekajacej

Naruszenie dyscypliny finansoOw publicznych jest penalizowane jezeli
sprawcy czynu mozna przypisac¢ wing, sam czyn za§ jest szkodliwy dla finan-
sow publicznych w stopniu wyzszym niz znikomy.

Odnoszac si¢ do pierwszej z wymienionych przestanek, nalezy podkre-
§li¢, ze subiektywne poczucie winy czy tez jego brak po stronie obwinio-
nego nie ma zasadniczo znaczenia w omawianych sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, poniewaz relacja psychiczna sprawcy do
czynu zawsze pozostaje niezbadana do korica i nie jest mozliwe jej udo-
kumentowanie w stopniu wystarczajacym dla zapewnienia sprawiedliwego
i rownego dla wszystkich orzekania (orzeczenie GKO z 17.10.2016 r.,
BDF1.4800.57.2016). Konieczne jest zatem ustalenie elementdéw zobiekty-
wizowanych, takich jak np. ujemna ocena, zarzucalno$¢, czyli mozliwosci
przypisania negatywnej oceny zachowania obwinionego wedle kryteriow
przecigtnego obserwujacego. W postegpowaniu w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych istotne znaczenie ma takze udokumento-
wanie powinno$ci danego dziatania po stronie obwinionego oraz wykaza-
nie mozliwosci alternatywnego zachowania zgodnego z prawem. Wowczas
dopiero mozna mdwi¢ o niezachowaniu ostroznos$ci wymaganej w danych
okolicznoSciach (por. orzeczenie GKO z 18.11.2013 r., BDF1/4900/71/75/13/
RWPD-68488). Przypisanie winy polega zatem na wskazaniu, jak powinien
przebiegac prawidlowy proces decyzyjny w ramach podejmowanych czynnosci
inwentaryzacyjnych. Jezeli okaze si¢, ze obwiniony w danych okoliczno$ciach
nie mial mozliwosci zachowania si¢ zgodnie z obowigzujacym przepisem, to
pomimo stwierdzenia popelnienia czynu z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. nie mozna
przypisa¢ mu winy (por. orzeczenie GKO z 10.11.2016 r., BDF1.4800.35.16
oraz orzeczenie GKO z 16.05.2016 r., BDF1.4800.5.16). W orzeczeniu GKO
z 22.05.2017 r. (BDF1.4800.2.2017), oceniajac nalezyta staranno$¢ w celu
wykazania w ksiegach rachunkowych szpitala Srodkow trwatych zgodnie ze
stanem faktycznym, uwzgledniono na korzy$¢ obwinionego m.in. czynnik
czasu, tzn. z jednej strony wieloletnie zaniedbania poprzednikdéw obwinio-
nego (fakt nieprzeprowadzania inwentaryzacji przez ponad 20 lat), z drugiej
natomiast okres, jaki byt potrzebny na uporzadkowanie spraw i wyjasnienie
stwierdzonych niedoborow, tzn. rozliczenie stwierdzonych réznic inwentary-
zacyjnych w poszczegdlnych komérkach organizacyjnych szpitala.

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, przy ocenie zawinienia w popetnie-
niu czynu penalizowanego w art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. znaczenie maja czynniki
obiektywne, ktore doprowadzily do tego naruszenia. Zgodnie z wyrazonag
w art. 19 ust. 2 v.o.nd.f.p. regula nie mozna bowiem przypisa¢ winy, jezeli
naruszenia nie mozna byfo unikng¢, mimo dofozenia starannosci wymagane;j
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od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowigzku, ktérego niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypling finansow
publicznych (orzeczenie GKO z 22.05.2017 r., BDF1.4800.2.2017).

Przy ocenie stopnia szkodliwodci dla finanséw publicznych narusze-
nia dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 18 pkt 1
uv.o.n.d.f.p., uwzglednia si¢ okoliczno$ci wskazane przez ustawodawce
w art. 28 v.o.n.d.f.p. (por. Gluch, 2015, s. 62-63). Stwierdzajac znikoma
szkodliwo$¢ czynu dla finansow publicznych, wiasciwa komisja orzekajaca
powinna nie tylko wnikliwie, ale takze maksymalnie szeroko uzasadni¢ tok
rozumowania, ktory doprowadzit do takich, a nie innych wnioskoéw (orzecze-
nie GKO z 7.01.2013 r., BDF1/4900/99/98/RN-19/12/2924). W przeciwnym
bowiem przypadku utrudniona moze by¢ kontrola instancyjna orzeczenia,
co niepotrzebnie wydluza post¢gpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych. Z treéci art. 28 u.o.n.d.f.p. wynika, ze szkodliwos¢
jest pojeciem szerokim, w ktorym — obok aspektu szkody w rozumieniu
materialnym — bierze si¢ pod uwage doniosto$¢ i wage naruszonych obo-
wigzkow, sposob i okolicznosSci naruszenia. Z tych tez wzgledow szkodliwos¢
dla finanséw publicznych przejawiaé si¢ moze rowniez w naruszaniu np.
procedur wydatkowania Srodkéw publicznych (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14.06.2011 r., II GSK 688/10). Przyktadowo w orzecze-
niu GKO z 15.05.2017 r. (BDF1.4800.16.2017) wskazano, ze o ile mozna
si¢ zastanawia¢ nad stopniem szkodliwoSci czynu dla finanséw publicznych
w sytuacji, gdy doszto do wykazania nieprawidlowych danych w niewielkiej
skali, o tyle w sytuacji braku zinwentaryzowania sktadnikéw majatkowych
o znikomej szkodliwo$ci nie moze by¢ mowy.

Opierajac si¢ na dotychczasowym dorobku orzecznictwa GKO, wskazac
mozna okoliczno$ci, ktére maja wplyw na rodzaj orzeczonej kary wobec
sprawcy naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Naruszenie okreSlone w art. 18 pkt 1 uv.o.n.d.f.p. ma taki charakter,
ze jego skutkom nie mozna zapobiec inaczej, jak przez przeprowadzenie
ponownej, zgodnej z przepisami prawa inwentaryzacji w terminie okres§lonym
w u.r. Oczywiste jest, ze w chwili, w ktorej obwiniony dowiaduje si¢ o nie-
prawidtowoSciach, nie mozna podja¢ czynnoSci, ktore przyczynityby sie do
usuniecia szkodliwych dla finansow publicznych nastepstw tego naruszenia.
Takie dziatanie ma jednak znaczenie z punktu widzenia oceny zachowania
sprawcy po popelnieniu naruszenia i jako takie powinno by¢ uwzglednione
przy podejmowaniu rozstrzygni¢cia w zakresie rodzaju i wymiaru orzekanej
kary (por. orzeczenie GKO z 6.04.2017 r., BDF1.4800.8.2017).

W jednym z orzeczeth GKO uznano, ze wplyw na podjecie decyzji o odsta-
pieniu od wymierzenia kary miato to, ze kierownik jednostki wczesniej
nie pracowal w jednostce sektora finansoOw publicznych, jak tez fakt, ze
zarzucane obwinionemu czyny byly popetnione w ciagu miesiaca od obj¢cia
przez niego urz¢du. Przejmowanie obowigzkow wymagato od obwinionego
skupienia uwagi na wlasciwym przejeciu spraw gminy w roznych jej obszarach
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dziatalnoSci, najistotniejszych z punktu widzenia jego odpowiedzialnoSci,
np. obwiniony musial si¢ zapozna¢ z regulacjami dotyczacymi urzedu, jego
organizacja, a jednocze$nie podejmowac biezace decyzje zwigzane z reali-
zacja budzetu gminy w koficzacym si¢ roku budzetowym (orzeczenie GKO
z 12.12.2016 r., BDF1.4800.59.2016).

Wskazujg na wysoce naganny sposOb postgpowania obwinionego, GKO
w orzeczeniu z 17.11.2017 r. (BDF1.4800.14.2016) stwierdzila, iz nie stanowig
wladciwego toku rozumowania wyjaSnienia, ze podlegajacy inwentaryzacji
majatek znajdowal si¢ w miejscach trudno dostepnych, takich jak piwnice
czy strych. GKO uznala, ze w przywolanych ,,trudno dostepnych miejscach”
panowal pozostajacy poza kontrolg kierownictwa jednostki batagan, co nie
miato nic wspdlnego z zasada gospodarnosci i moglo dodatkowo naru-
sza¢ przepisy sanitarne i przeciwpozarowe. Ponadto GKO zauwazyta, ze
sktadniki majatkowe mogly by¢ co prawda juz nieprzydatne dla jednostki,
w ktorej przeprowadzona miala by¢ inwentaryzacja, ale nie oznaczato to,
ze nie mialy one zadnej wartosci. Nalezalo zatem rozwazy¢, czy sktadniki te
mogly by¢ z powodzeniem wykorzystane cho¢by na pozyskanie z nich cen-
nych surowcow wtornych, z ktorych korzySci moglo odnie$é spoteczenstwo.
Konkludujac, GKO podkreslifa, ze dzialania obwinionego byly sprzeczne
z zasada dbaloSci o majatek jednostki i racjonalnego gospodarowania tym
majatkiem. Odnoszac si¢ natomiast do biernej postawy obwinionego, GKO
stwierdzila: ,,Wszak te skfadniki majatkowe nie zmienityby swojej postaci
Z rzZeczowej np. na gazowa i same nie ulotnilyby si¢”.

W orzeczeniach GKO jako przyczyne naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych uznawano wielokrotnie brak prawidlowo wykonywanego nad-
zoru nad pracownikami, ktéry doprowadzit w tym wzgledzie do naruszen
prawa (por. orzeczenie GKO z 20.06.2016 r., BDF1.4800.18.2016). Kierow-
nik danej jednostki sektora finanséw publicznych powinien wigc sprawo-
wac¢ nadzor nad calym procesem inwentaryzacji i osobami podejmujacymi
dziatania w jego ramach. Brak owego nadzoru skutkowa¢ moze nieprze-
prowadzeniem inwentaryzacji w jednostce, co jest istota penalizowanego
w art. 18 pkt 1 u.o.nd.f.p. czynu. GKO uznata, ze sam fakt powotania komi-
sji, ktora miata przeprowadzi¢ inwentaryzacj¢ w danej sprawie, nie moze
w istotny sposdb zmieni€ krytycznej oceny czynu przypisanego obwinionemu.
(por. orzeczenie GKO z 18.11.2013 r., BDF1/4900/71/75/13/RWPD-68488).

W sprawach z zakresu wiasciwoSci orzeczonej komisji orzekajacej o odpo-
wiedzialnoSci za czyn z art. 18 pkt 1 v.o.n.d.f.p. wielokrotnie odnoszono
si¢ do brakdow kompetencyjnych kierownikéw jednostek sektora finansow
publicznych. Majac to na uwadze, nalezy podkredli¢, ze w zakresie narusze-
nia brak wiedzy dotyczacej sposobu przeprowadzania i rozliczania inwen-
taryzacji nie moze uchyla¢ odpowiedzialnoSci obwinionego. Przyktadowo,
w jednej ze spraw GKO stwierdzita, ze dziatania obwinionego cechowalo
wyjatkowe lekcewazenie procedur powodujace nieprawidtowoSci na najbar-
dziej strukturalnym poziomie. Krytycznie oceniono zachowanie obwinionego
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wskazujace na traktowanie plandéw finansowych podlegtej jednostki, doku-
mentéow kompetencyjnych oraz zakresu upowaznien jedynie jak sugestii,
ktére maja jedynie charakter instrukcyjny, nie za§ normatywny. Podkre-
§lono, ze: ,,Zachowanie Obwinionego cechowalo lekcewazenie absolutnie
podstawowych zasad zwigzanych z dzialaniem organdéw wtadzy publicznej
i kierownikéw jednostek sektora finanséw publicznych. Zachowanie takie
budzi groze w stosunku do osoby z szesnastoletnim do§wiadczeniem w pet-
nieniu funkcji wojta”. Reasumujac, GKO nie znalazta zadnych okolicznosci,
ktore moglyby w jakikolwiek sposdb przyczynic si¢ do ztagodzenia orzeczo-
nej wobec kierownika jednostki kary albo odstgpienia od jej wymierzenia
(orzeczenie GKO z 17.10.2016 r., BDF1.4800.57.2016; podobnie: orzeczenie
GKO z 26.06.2014 r., BDF1/4900/31/36/14).

5. Statystyczne ujecie naruszen z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p.

Przedmiotem analizy s3 dane opublikowane w sprawozdaniach z dzia-
falnoSci Gtownej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finansow publicznych oraz zbiorczych sprawozdaniach z dziatalnoSci
komisji orzekajacych w latach 2012-2016, a dotyczace omawianego czynu
(tabela 1).

Celem wyznaczonym przez autora jest zwrOcenie uwagi na pozycje
omawianych naruszen w katalogu wszystkich czyndéw penalizowanych
w w.o.n.d.f.p. Liczba stwierdzanych naruszen z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p.
wynosifa bowiem od 82 naruszen w 2015 r. do 148 naruszen w 2012 r., a ich
udzial w ogdlnej liczbie naruszen wynosilt od 7,16% w 2015 r. do 10,82%
w 2016 r. Biorac pod uwage fakt, ze w art. od 5 do 18c u.o.n.d.f.p. okre-
Slono kilkadziesiat naruszen dyscypliny finanséw publicznych, ktore zostaly
uznane za szkodliwe dla finansow publicznych, udzial czynéw z art. 18 pkt 1
uv.o.n.d.f.p. w ogélnej liczbie stwierdzanych naruszen jest znaczny. Wska-
zuje to na potrzebe prowadzenia staltej kontroli tego obszaru dziatalnosci
jednostek sektora finanséw publicznych, zwtaszcza na stopniu samorzado-
wym, bowiem zdecydowana wigkszo$¢ spraw z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p.
byla rozpatrywana przez regionalne komisje orzekajace przy regionalnych
izbach obrachunkowych (RKO). W pozostatym zakresie sprawy rozstrzygaty
migdzyresortowe komisje orzekajace, wzglednie (przed wejsciem w zycie
przepiséw ustawy z 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. Nr 240, poz. 1429) resortowe komisje orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Podkre§li¢ nalezy zwlaszcza
to, ze omawiane naruszenia byly sytuowane na trzecim miejscu wsrod naj-
czeSciej popetnianych naruszenh w 2016 r. Mozna wigc uznaé, ze istnieje
potrzeba podejmowania w przysztoSci dzialan majacych na celu usprawnienie
obszaru finansow publicznych zwigzanego z przeprowadzaniem i rozlicza-
niem inwentaryzacji.
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Wyszczegolnienie 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Liczba naruszen z art. 18 pkt 1 v.ondfp. (A) | 148 | 119 | 106 82 | 108
Ogolna liczba n.d.f.p. (B) 1706 | 1225 | 1008 | 1145 | 998
A/B (W %) 8,68 | 9,71 | 10,52 | 7,16 | 10,82
Miejsce pod wzgledem liczebnosci n.d.f.p. 5 4 3 6 3
RKO 142 | 112 | 104 81 107
MKO/Res. KO 4/2 7 2 1 1

Tab. 1. Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (n.d.f.p.) z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p.
stwierdzone przez komisje pierwszej instancji w latach 2012-2016. Zrddfo: opracowanie
wilasne na postawie Sprawozdarn z dziatalnosci Gidwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finansdw Publicznych oraz zbiorczych sprawozdar z dziafalnosci
komisji orzekajgcych | instancji w latach 2012-2016, http://www.mf.gov.pl (21.08.2017).

7. danych zaprezentowanych w wyzej wymienionych sprawozdaniach
wynika takze, ze w ostatnich trzech latach budzetowych naruszenia zwia-
zane ze sprawozdawczo$cig i inwentaryzacja w jednostkach sektora finan-
sOw publicznych, ujete zbiorczo, stanowig najwieksza liczbe naruszen dyscy-
pliny finans6w publicznych w ramach jednego obszaru (tabela 2). W latach
2012-2013 naruszenia te byly na drugim miejscu. Udzial naruszen z art. 18
u.o.n.d.f.p. w ogllnej liczbie naruszen dyscypliny finanséw publicznych stwier-
dzanych w komisjach pierwszej instancji wynosil od ponad 22% w 2015 r.
do blisko 25% w 2013 r.

Wyszczegolnienie 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Ogodlna liczba naruszen z art. 18 v.o.nd.fp. | 379 281 251 253 241

Udzial naruszen z art. 18 u.o.n.d.f.p.
w ogélnej liczbie n.d.f.p. (w %) 222 | 229 | 249 | 22,1 24,2

Miejsce pod wzgledem liczebnoSci
w katalogu n.d.f.p. 2 2 1 1 1

Tab. 2. Naruszenia dyscypliny finansow publicznych (n.d.f.p.) z art. 18 u.o.n.d.f.p.
stwierdzone przez komisje pierwszej instancji w latach 2012-2016. Zrédto: opracowanie
wiasne na postawie Sprawozdan z dziatalnosci Gféwnej Komisji Orzekajgcej w Sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych oraz zbiorczych sprawozdan z dziafalnosci
komisji orzekajgcych | instancji w latach 2012-2016, http://www.mf.gov.pl (21.08.2017).

6. Zakonczenie

Ustawodawca w rozdziale 3 ,,Inwentaryzacja” u.r. wymienia obowiazki
jednostek stosujacych przepisy tej ustawy dotyczace termindw, metod oraz
czestotliwosci przeprowadzania inwentaryzacji. Majac na wzgledzie rdznice
pomiedzy poszczegOlnymi jednostkami sektora finanséw publicznych, w tym
realizowane przez nie odmienne zadania w u.r., nie okresla jednak zasad
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opisujacych techniki jej przeprowadzenia i dokumentowania. Dlatego kazda
jednostka sektora finansow publicznych prowadzaca ksiegi rachunkowe
powinna posiada¢ wtasne wypracowane uregulowania w zakresie inwenta-
ryzacji, uwzgledniajace m.in. wielko$¢ jednostki, jej specyfike oraz rodzaj
posiadanych zasobéw majatkowych (por. orzeczenie GKO z 23.02.2012 r.,
BDF1/4900/3/3/RN-1/12/76).

Nieprawidtowosci w przeprowadzaniu i rozliczaniu inwentaryzacji nie
sa czynami o znikomej szkodliwoSci dla finansow publicznych. Rzetelne
przeprowadzenie i rozliczenie inwentaryzacji jest jednym z podstawo-
wych mechanizméw kontrolnych kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych, gdyz inwentaryzacja, jako proces wieloczynnoSciowy, ma na
celu wiarygodne i rzetelne wskazanie sktadnikéw majatkowych jednostki,
a to z kolei znajduje odzwierciedlenie w poprawnoSci sporzadzanej przez
jednostke sprawozdawczo$ci. Ustawodawca pozostawil jednak organom
prowadzacym postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych okreslenie stopnia szkodliwosci czynu dla finanséw publicznych.
Ograniczajac jednak catkowita dowolno§¢ organdéw orzekajacych, wskazat
w art. 28 w.o.n.d.f.p. wytyczne dla dokonywania takiej oceny. Skoro zatem
prawidlowo przeprowadzona inwentaryzacja ma za zadanie potwierdzi€ stan
majatku kazdej jednostki, w tym w szczeg6lnoSci jednostki sektora finansow
publicznych, gospodarujacej Srodkami publicznymi (por. orzeczenie Gléwnej
Komisji Orzekajacej z dnia 29.05.2008 r., DF-GKO-4900-19/17/08/720), to
uznaé mozna, ze w przypadku inwentaryzacji szkodliwo$¢ tkwi w znieksztal-
ceniu rzeczywistego obrazu tego majatku. O znaczeniu procesu inwentary-
zacji z punktu widzenia u.o.n.d.f.p. Swiadczy bowiem to, Ze inwentaryzacja
pozwala na sporzadzenie realnego, obiektywnego i wiarygodnego rocznego
sprawozdania finansowego, ktore w sposob rzetelny wyraza sytuacj¢ majat-
kowa i finansowg jednostek (orzeczenie GKO z dnia 6.03.2006 r., DF/
GKO/Odw.-84/111/2005/733 powolane w orzeczeniu GKO z 27.11.2014 r.,
BDF1/4900/94/96/14).

W analizowanych orzeczeniach konsekwentnie i racjonalnie uznawano,
ze stopnien szkodliwoSci czynéw z art. 18 pkt 1 v.o.n.d.fp. dla finanséw
publicznych byt znaczny w sytuacji, gdy okolicznoSci sprawy wskazywaly na
dziatania i zaniechania godzace w konstrukcyjne i ustrojowe zasady polskiego
porzadku finansowoprawnego. Wymog, aby sankcja za naruszenie dyscypliny
finansOw publicznych uwzgledniata stopiefi szkodliwoSci czynu dla finansow
publicznych, stanowi bowiem jedng z ustawowych dyrektyw wymiaru kary
(por. orzeczenie GKO z 9.12.2013 r., BDF1/4900/92/97/13/RWPD-94275).

Z analizy orzeczeh GKO wynika, ze popelnienie btedow skutkujacych
odpowiedzialnoS$cia na podstawie art. 18 pkt 1 uv.o.n.d.f.p. spowodowane jest
zaréwno okoliczno$ciami niezaleznymi od obwinionych (wieloletnie zanie-
chanie przeprowadzania inwentaryzacji przez poprzednich kierownikow, zta
sytuacja finansowa i organizacyjna, w jakiej znalazta si¢ inwentaryzowana
jednostka), jak i przyczynami lezacymi po stronie obwinionych (rutyna
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wpisana w pelnione dotychczas funkcje i wykonywane zadania publiczne,
nadmierne zaufaniem kierownikow do podlegtych im pracownikéw, brak
nadzoru nad pracownikami, brak wiedzy fachowej dotyczacej zasad prowa-
dzenia prawidtowej gospodarki finansowej).

Liczba stwierdzanych naruszefi dyscypliny finansow publicznych w latach
2012-2016 pozwala na wysnucie wniosku o potrzebie dalszego monitoro-
wania przebiegu procesOw inwentaryzacji w jednostkach sektora finansow
publicznych. Naruszenia z art. 18 pkt 1 u.o.n.d.f.p. sa liczne, zwlaszcza na
stopniu samorzadowym.
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